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Slotbeschouwing
I n  d e  l i t e r a t u u r  k o m t  m e n  w e 1  d e  s t e l l i n g  t e g e n ,  d a t  d e  o p n a m e
van de  openbare  orde-except ie  in  he t  EEG-Verdrag  een log isch  u i t -
v l o e i s e l  v o r m t  v a n  h e t  -  t o t  h e t  t e r r e i n  d e r  e c o n o m i e  -  b e p e r k t e
k a r a k t e r  v a n  d e  t e  e f f e c t u e r e n  i n t e g r a t i e  ( 1 ) .
D i t  f i j k t  v o o r  w a t  b e t r e f t  h e t  o p e n b a r e  o r d e - v o o r b e h o u d  i n  h e t
v r i j  v e r k e e r  v a n  g o e d e r e n  n i e t  j u i s t .
De hanter ing  van de  openbare  orde  heef t  h ie r  namel i j k  in  he t
a lgemeen geen d isc r im ina to i re  u i twerk ing .  De na t iona le  s taa t  heef t
de bevoeg?E€id tot handhaving van een zekere graad van orde op
z i jn  g rondgeb ied .  De e isen van openbare  orde  z i jn  voor  de  d iverse
g o e d e r e n  v e e l a l  i n  w e t t e l i j k e  e n  a d m i n i s t r a t i e v e  v o o r s c h r i f t e n
lgeconcre t iseerd .  De openbare  orde-except ie  kan ten  aanz ien  van in
I  te  voeren qrogggen in  he t  a lgemeen s lech ts  gehanteerd  worden om
I  een evenred ige  mate  van bescherming van de  in  de  na t iona le  wet -
I  gev ing  omschreven e isen van openbare  orde  te  bere iken.
In  d i t  l i ch t  i s  he t  n ie t  verwonder l i j k ,  da t  -  naar  Eh le rmann
rneedee l t  (2 )  -  een beroep van de  l ids ta te r {  op-de  openbare  orde  in
het  goederenverkeer  be t rekke l i j k  we in ig  voorkomt .  Naarmat .e  de  har -
rnon isa t ie  van wetgev ing  op  he t  te r re in  van de  omschr i j v ing  van de
e isen van openbare  orde  en  de  waarborgen voor  de  handhav ing  daar -
v a n  v o o r  d e  d i v e r s e  g o e d e r e n  v o o r t s c h r i j d t ,  z a l  h e t  t o e p a s s i n g s -
geb ied  van de  openbare  orde  nog worden te ruggedrongen.
Anders  i s  he t  ges te ld  met  he t  openbare  orde-voorbehoud in  he t
personSnverkeer .
De hanter ing  van de  openbare  orde-except ie  heef t  h ie r  een we-
zen l i j k  d i r :4gd" " . to i r  karak ter  doordat  s lech ts  v reemdel ingen
kunnen worden ge t ro f fen .  Zoa ls  he t  l lo f  van  Jus t i t ie  in  he t  Van
Duyn-ar res t  op  z ichze l f  te rech t  heef t  overwogen kan een l ids t .aa t
ingevo lge  een beg inse l  van  in te rna t ionaa l  rech t  immers  aan z i jn
e igen onderdanen de  toegang to t  en  he t  verb l i j f  in  z i jn  g rondge-
b i e d  n i e t  w e i g e r e n  ( 3 ) .  D e  o p n a m e  v a n  d e  o p e n b a r e  o r d e - c l a u s u l e
houdt  rech ts t reeks  verband met  he t  beperk te  karak ter  van de  beoog-
de integratie. D_e-_{r9q!-t !g1ge-r wo4{t bi4nep hgt keder- va-g. d_e eco-
gog ie  gg l i j kges te ld  met  de  na t iona le  onderdaan,  doch daarbu i ten
i:;ji:.',i:Jiii;.#rrs***:;";?3;'*ff ;:il::f "1i"';i;':31 o"-
dre ig ing  voor  de  openbare  orde  a ldaar  vormt .  H ie rmee is  evenwel
n i e t  g e z e g d ,  d a t  z i j n  r e c h t s p o s i t i e  o p  d a t  g e b i e d  d e z e l f d e  i s  a l s
d ie  van andere  v reemdel ingen.
-ne .soevere in i t -e i t  vao  
-de  na t io4a le  s . tea t .  b rengt  met  z ich  rnee,
d a t  d e  s t a a t  i n  b e g i n s e l  v o l l e d i g  v r i j e l - i j k  k a n  b e s l i s s e n  o v e r  d e
aanwez ighe id  van v reemdel ingen op  z i jn  g rondgeb ied .  In  een aanta l
verdragen is  deze v r i jhe id  voor  bepaa lde  ca tegor ie i in  van v reemde-
l o 4
l i n g e n  e n i g s z i n s  i n g e p e r k t  ( 4 ) .  D e  s t a a t  h e e f t  e c h t e r  s t e e d s  d e
bevoegdhe id  om het  verb l i j f  te  we igeren om redenen van openbare
orde.  De bepa l ing  van de  inhoud van de  in  de  openbare  orde  ver -
va t te  be langen word t  v r i jwe l  gehee l  aan de  na t iona le  s taa t  overge-
laLen en van een vi-Lkenl '€glLe-l j jk verleend recht op verbl i j f  is
g e e n  s p r a k e  ( 5 ) .
In het nat-19-11q1*g.y-fe9*Sd.el1^lgg"llle-gir_t doet zich de volkenrechte-
l i j k e  s o e v e r e i n i t e i t  v a n  d e  s t a a t  s r e r k  g e v o e l e n .  D e  p o s i t i e  v a n
de v reemdel ing  is  "e ine  prekare ,  we i l  d ie  Grundf rage nach dem
R e c h t  a u f  A u f e n t h a l t  p r i n z i p i e l l  z u  v e r n e i n e n  i s t "  ( 6 ) .  n e  a d r n i -
n i s t r a t i e  b e s c h i k t  o v e r  e e n  r u i m e  m a t e  v a n  d i s c r e t i o n a i r e  b e v o e g d -
he id  om een e igen be le id  ten  opz ich te  van v reemdel ingen te  voeren.
Deze d isc re t iona i re  bevoegdhe id  i s  vee la l  omschreven met  behu lp
van he t  begr ip  openbare  orde ,  waaraan in  he t  v reende l ingenrecht
een zeer  rekbare  inhoud word t  toegekend.
Aan het vr i j  verkeer van personen binnen de Q9m-e-q5r,qchap l igt
een vo ls t rek t  ander  u i tgangspunt  ten  grondsLag dan aan de  rege l ing
van de  pos i t ie  van de  v reemdel ing  in  he t  vo lkenrecht  en  he t  v reem-
de l ingenrecht .  Het  sys teem van r raucune l iber t6  express6ment  recon-
nue"  (7 )  i s  vervangen door  een d i rec t  werkend comunauta i r  rech t
van de  mark tburger  op  toegang to t  en  verb l i j f  in  een andere  l id -
s t a a t .  D e  o p e n b a r e  o r d e  h e e f t  d e  b e t e k e n i s  v a n  e e n  o p  d a t  v r i j -
he idsrecht  nauwkeur ig  omschreven u i tzonder ing ,  \ raarvan inhoud en
toepass ing  in  communauta i r  verband d ienen te  worden bez ien .  De
r e c h t s t r e e k s e  w e r k i n g  v a n  h e t  v r i j  v e r k e e r  b r e n g t  m e t  z i c h  m e e ,
dat  de  hanter ing  van de  openbare  orde  door  de  s taa t  p r inc ip iee l
v o o r  r e c h t e r l i j k e  t o e t s i n g  v a t b a a r  i s .
Aan de  openbare  orde  is  zo  een gehee l  andere  ro1  toebedee ld  dan
welke  z i j  in  he t  vo lkenrecht  en  t rad i t ione le  v reemdel ingenrecht
spee l t .  D55r  vormt  de  openbare  orde  -  door  haar  zeer  rekbare  in -
houd en  de  ru ime mate  van d isc re t iona i re  bevoegdhe id  waarover  de
admin is t ra t ie  b i j  haar  toepass ing  besch ik t  -  he t  ins t rument  waar -
m e e  d e  u i t  d e  s o e v e r e i n i t e i t  v o o r t v l o e i e n d e  g e s l o t e n h e i d  v a n  d e
s taa t  kan  worden gewaarborgd.  In  he t  gemeenschapsrecht  daarentegen
vormt  de  openbare  orde  een door  he t  gemeenschapsrecht  aan de  1 id -
s ta ten  op  he t  communauta i re  v r i j  verkeer  van personen ver leende
u i t z o n d e r i n g ,  w e l k e  s l e c h t s  m a g  w o r d e n  i n g e r o e p e n  t e r  e x t r a  b e -
scherming van een afgebakend fundamenteel minimum aan ordel i jk
v e r l o o p  v a n  h e t  g e m e e n s c h a p s l e v e n ,  d e  t t g o e d e "  o r d e .  T o e p a s s i n g  v a n
d e  o p e n b a r e  o r d e  d o o r  d e  a d m i n i s t r a t i e  m a g  s l e c h t s  g e s c h i e d e n  a l s
van de  mark tburger  door  z i jn  persoon l i j ke  gedrag een re i ie l  gevaar
v o o r  d e z e  g o e d e  o r d e  u i t g a a t .  D e  r e c h t e r  b e h o o r t  d e z e  t o e p a s s i n g
aan nauwkeur ige  cont ro le  tegen de  achtergrond van he t  cournunauta i -
r e  v e r b l i j f s r e c h t  t e  o n d e r w e r p e n .
Deze n ieuwe ro1  van de  openbare  orde  komt  in  he t  na t iona le
recht  (nog)  n ie t  onverkor t  naar  voren .  De communauta i re  rege ls  op
h e t  s t u k  v a n  t o e l a t i n g ,  v e r b l i j f  e n  o p e n b a r e  o r d e  z i j n  v e e l a l  d o o r
de na t iona le  wetgever  ingepast  in  he t  a lgemene v reemdel ingenrecht .
H i e r d o o r  o n t s t a a t  h e t  g e v a a r  d a t  i n  d e  t o e p a s s i n g  h e t  v e r s c h i l  i n
u i tgangspunt  tussen a lgemeen en Europees v reemdel ingenrecht  ver -
v a a g t .  V e e l z e g g e n d  i n  d i t  v e r b a n d  i s ,  d a t  p a s  i n  1 9 7 4  v o o r  h e t
e e r s t  d o o r  e e n  n a t i o n a l e  r e c h t e r  p r e j u d i c i i i l e  v r a g e n  a a n  h e t  H o f
v a n  J u s t i t i e  z i j n  g e s t e l d  m e t  b e t r e k k i n g  t o t  d e  o p e n b a r e  o r d e  i n
het  personenverkeer  (8 ) .  Daarna heef t  men de  weg naar  he t  Hof  van
JUsE: -E: .e  a l  weer  neermalen  gevonden,  he tgeen w i js t  op  een toene-
mende bere idhe id  van de  na t iona le  rech ter  om het  communauta i re
karak ter  van de  openbare  orde-u i tzonder ing  onder  ogen te  z ien .
De oorzaak  van de  onvoLkomenheden in  de  na t iona le  rech tsorde
m o e t  n i e t  s l e c h t s  b i j  d e  n a t i o n a l e  s t a t e n ,  d o c h  o o k  b i j  d e  c o n r o u -
nauta i re  o rganen worden gezocht .  De ac t iv i te i ten  van de  communau-
t a i r e  w e t g e v e r  o p  h e t  t e r r e i n  v a n  d e  o p e n b a r e  o r d e  z i j n  b e p e r k t
g e b l e v e n  t o t  d e  u i t v a a r d i g i n g  v a n  d e  R i -  6 4 / 2 2 1 ,  D e z e  r i c h t l i j n
was ten  t i jde  van haar  to ts tandkorn ing ,  toen er  nog geen sprake
w a s  v a n  e e n  C i r e c t  w e r k e n d  r e c i r t  o p  t o e l a t i n g  e n  v e r b l i j f  o v e r  d e
he le  l in ie l rvan  he t  personenverkeer ,  een s tap  in  de  goede r i ch t ing .
D i t  be t re f t  met  name het  s te l len  van de  e is ,  da t  een openbare  orde-
maat rege l  gebaseerd  rnoet  z i jn  op  he t  persoon l i j ke  gedrag van de
bet rokkene,  a lsuede he t  opnemen van zekere  processue le  waarborgen.
In  de  r i ch t l i j n  word t  evenwel  voor  v /a t  be t re f t  de  toepass ing  van
de openbare  orde  in  de  de f in i t ieve  fase  van de  gemeenschappe l i j ke
mark t  te  we in ig  a fs tand van he t  a lgemene v reemdel ingenrecht  geno-
men.
Op kor te  te rmi jn  va l t  te  denken aan de  vo lgende verbe ter ingen
v a n  o e  K L  o . + t  t z t  .
De nog s te rk  levende gedachte  da t  de  openbare  orde  ook  in  he t
gemeenschapsrecht  een ongr i jpbaar  begr ip  i s  kan  worden te ruggedron-
g e n  d o o r  i n  d e  r i c h t l i j n  u i t d r u k k e l i j k  t e  b e p a l e n ,  d a t  d e  o p e n b a r e
orde in  he t  v r i j  verkeer  van personen s lech ts  gehanteerd  kan wor -
d e n  a l s  u i t z o n d e r i n g  o p  d e  t o e l a t i n g  e n  h e t  v e r b l i j f ,  a l s m e d e  d o o r
i n  d e  r i c h t l i j n  e e n  b e s c h r i j v i n g  o p  t e  n e m e n  v a n  d e  b e l a n g e n  d i e
o n d e r  d e  o p e n b a r e  o r d e  w o r d e n  b e g r e p e n  ( d e  " g o e d e "  o r d e ) .  V o o r t s
kan worden aangegeven da t  de  openbare  orde  een "Rechtsbegr i f f "  i s
en  da t  de  rech ter  met  be t rekk ing  to t  de  toepass ing  van de  openbare
o r d e  o v e r  e e n  v o l l e d i g e  t o e t s i n g s b e v o e g d h e i d  b e s c h i k t ,  o o k  o p  h e t
s t u k  v a n  d e  " q u a l i f i c a t i o n  j u r i d i q u e  d e s  f a i t s " .
I n  a r t i k e l  8 ,  1 i d  2  v a n  d e  o n t w e r p - r i c h t l i j n  w a s  d e  n i e t  i n  d e
R L  6 4 1 2 2 1  o v e r g e n o n e n  b e p a l i n g  o p g e n o m e n ,  d a t  v a n  h e t  b e s l u i t  t o t
een openbare  orde-maat rege l  v66r  de  u i tvoer ing  daarvan,  behoudens
in  d r ingende geva l1en,  kenn is  gegeven d iende te  worden aan de  d i -
p l o m a t i e k e  o f  c o n s u l a i r e  d i e n s t e n  v a n  d e  l i d s t a a t  w a a r v a n  d e  b e -
t r o k k e n e  o n d e r d a a n  i s . O p n a r n e  v a n  d e z e  b e p a l i n g  z o u  e e n  s t a p  i n
d e  g o e d e  r i c h t i n g  g e w e e s t  z i , j n ,  z i j  h e t  d a t  d e  p o s i t i e  v a n  d e  b e -
t r o k k e n e  a 1 s  n a r k t b u r g e r  v a n  d e  G e m e e n s c h a p  n i e t  v o l l e d i g  t o t  z i j n
rech t  komt .  Overwogen zou evenwel  kunnen worden om een bepa l ing  op
te  nemen waar in  de  l ids ta ten  worden verp l i ch t  van  hun voornemen om
een openbare  orde-maat rege l  te  nenen kenn is  te  geven aan de  Com-
miss ie ,  behoudens in  d r ingende geva l len .  In  voorkomende geva l len
kan de  Commiss ie  dan a ls  hoeds ter  van he t  gemeenschapsbe lang met
d e  s t a a t  i n  d i s c u s s i e  t r e d e n .  B o v e n d i e n  z a L  d e  C o m m i s s i e  d o o r  d e z e
kenn isgev ingen een goed inz ich t  kunnen verk r i jgen  in  de  na t iona le
prak t i j k ,  waarop ze  dan in  een l -a te r  s tad ium nadere  r , re tgevende ac-
t i v i t e i t e n  k a n  a f s t e m m e n .
H e t  H o f  v a n  J u s t i t i e  h e e f t  i n  h e t  e e r s t e  a r r e s t  o v e r  h e t  b e g r i p
openbare  orde  in  he t  personenverkeer  een aarze lende houd ing  aange-
nomen tegenover  een conmunauta i re  begrenz ing  van de  bevoegdheden
v a n  d e  n a t i o n a l e  a u t o r i t e i t e n .  I n  d e  d a a r o p  v o l g e n d e  a r r e s t e n
s taa t  he t  communauta i re  verband waar in  de  openbare  orde-hanter ing
d i e n t  t e  w o r d e n  b e z i e n  m e e r  o p  d e  v o o r s r o n d .  I n  h e t  a r r e s t  R u t i l i
heef t  he t  Hof  een du ide l i j ke  ana lyse  gegeven van de  voorwaarden
waaraan moet  worden vo ldaan voor  he t  -  vanu i t  communauta i r  ge-
z ich tspunt  -  gerechtvaard igd  z i jn  van een beroep op  de  openbare
orde.  Lyon-Caen spreek t  in  d i t  verband van t t la  norme europ6enne
a p p l i c a b l e  e n  m a t i d r e  d e  m e s u r e s  p r i s e s  c o n t r e  1 e s  6 t r a n g e r s  p o u r
d 6 f e n d r e  l r o r d r e  p u b l i c "  ( 9 ) .  V a n  g r o o t  b e l a n g  i s  d e  a a n z e t  d i e
i n  d i t z e l f d e  a r r e s t  i s  g e g e v e n  o m  b i j  d e  b e o o r d e l i n g  v a n  h e t  g e -
drag  van de  mark tburger  in  he t  l i ch t  van  de  openbare  orde  de  u i t . -
o e f e n i n g  v a n  g r o n d r e c h t e n  u i t  t e  s l u i t e n .  D i t  o p e n t  d e  w e g  t o t  g e -
l i j ks te l l ing  van de  mark tburger  met  de  na t iona le  onderdaan op  maat -
s c h a p p e l i j k  e n  p o l i t i e k  g e b i e d .
In dit  verband dient gg.-1_glgglg__-_q_e*1gijn de vraag onder ogen te
worden gez ien  o f  he t  openbare  orde-voorbehoud in  he t  Verdrag  n ie t
te zi jner t i jd behoort  te woral t t i -Ei i j f r fJ ipI .-Het voortschri jden van
de communauta i re  wetgev ing  op  he t  s tuk  van de  soc ia le  zekerhe id  en
de bedr i j  f s -  en  beroepsu i toe fen ing  te r  vergemakke l i j k ing  van he t
daadwerke l i j k  gebru ik  van he t  v r i j  verkeer  van werknemers ,  de
v r i j e  v e s t i g i n g  e n  h e t  v r i j  v e r r i c h t e n  v a n  d i e n s t e n  l e i d t  t o t
s teeds  verdergaande economische en  soc ia le  verv lech t ing  van mark t -
burgers  en  na t ionaLe onderdanen b innen de  l ids ta ten  van de  Gemeen-
s c h a p  ( 1 0 ) .  D i t  h e e f t  e e n  t o e n e m e n d e  d r u k  t o t  v e r d e r e  g e l i j k s t e l -
l ing  op  andere  te r re inen ten  gevo lge .  Gewezen kan worden op  de
synd ica le  rech ten  van de  migrerende werknemers  a1s  gerege ld  in  a r -
t i k e l  8  v a n  V o  1 6 1 2 .  D e z e  r e c h t e n  w a r e n  i n  e e n  o p  9  f e b r u a r i . 1 9 7 6
v a s t g e s t e l d e  v e r o r d e n i n g  v a n  d e  R a a d  n o g  m a a r  n e t  u i t g e b r e i d  ( l l ) ,
o f  in  een v raag vanu i t  he t  Europees Par lement  word t  e r  b i j  de  Com-
m i s s i e  o p  a a n g e d r o n g e n  o m  o o k  d e  l a a t s t e  r e s t e n  v a n  d i s c r i m i n a t i e
o p  d i t  p u n t  o p  t e  h e f f e n  ( 1 2 ) .
In  punt  I  I  van  he t  communiqu6 van de  conferen t ie  van reger ings-
l e i d e r s  o p  9  e n  l 0  d e c e m b e r  1 9 7 4  t e  P a r i j s  g e h o u d e n  w o r d t  d e  i n -
s te l l ing  toegezegd van een werkgroep d ie  to t  taak  za l  k r i jgen  "na
te  gaan onder  we lke  voorwaarden en  b innen we lke  te rmi jn  aan de  bur -
gers  van de  negen l ids ta ten  spec ia le  rech ten  kunnen worden toege-
k e n d  a l s  l - i d  v a n  d e  G e m e e n s c h a p "  ( 1 3 ) .  T o t  d e z e  s p e c i a l e  r e c h t e n
b e h o o r t  h e t  a c t i e f  e n  p a s s i e f  k i e s r e c h t  v a n  d e  m a r k t b u r g e r s  b i j
l o k a l e  v e r k i e z i n g e n  i n  h e t  g a s t l a n d  ( 1 4 ) .
De 
.g . renzen _ tussen mark tburger  en  na t ionaa l  onderdaan b innen de
Gemeenschap zu l1en zo  -  ook-  bu i ten  he t  te r re in  yan de  economie  -
langzamerhand gaan vervagen.  l { ie rdoor  za I  de  ra t io  van de  opname
van he t  openbare  orde-voorbehoud in  he t  Verdrag ,  he t  to t  he t  te r -
re in  der  economie  beperk te  karak ter  van  de  te  e f fec tueren in tegra-
t ie ,  wegva l len .  De openbare  orde-except ie  kan dan worden g*eJ_c-bryp ! .
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